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JANBERND OEBBECKE

Mehrfachzustindigkeiten in der Verwaltung
als Verfassungsproblem

1. Problemstellung

Wenn der Wilderer W, der dem Forster F blutige Rache geschworen und sich
vor dessen Jagdhiitte in einen Hinterhalt gelegt hat, dort den mit F verabredeten
Jagdgast J erschieft, den er in der Ddmmerung fiir den F gehalten hat,! ist nicht
nur der im Wald spazierengehende Staatsanwalt S nach § 160 I StPO, sondern
nach § 163 I StPO auch der in der Nihe Pilze sammelnde Polizeibeamte P fiir
erste Ermittlungen zustidndig. Das Gewehr, das W bei seiner Flucht fallen
gelassen hat, konnen nach § 98 1 StPO nicht nur S oder P, sondern auch der
inzwischen eingetroffene F beschlagnahmen.? Ungeachtet des Umstandes, daf}
die Staatsanwaltschaft Herrin des Ermittlungsverfahrens ist, kennt das Straf-
prozefrecht also konkurrierende Zusténdigkeiten von Staatsanwaltschaft und
Polizei oder anderen Hilfsbeamten der Staatsanwaltschaft. Ahnlich sieht das an
die Strafprozefordnung angelehnte Ordnungswidrigkeitengesetz eine Doppel-
zustdndigkeit von Verwaltungsbehorde und Polizei fiir die Verwarnung mit
Verwarnungsgeld vor.?

Das Polizeirecht kennt konkurrierende Zustdndigkeiten nicht nur im repressi-
ven Bereich. Nach § 112 PolG NW ist die Polizei neben anderen Behorden fiir
die Gefahrenabwehr zustiindig, soweit diese nicht oder nicht rechtzeitig tétig
werden konnen. Das Bundeskriminalamt nimmt “unbeschadet der Zustéindig-
keiten der Polizei der Lander” die Aufgabe des Personenschutzes fiir die Bun-
desorgane wahr (§ 9 BKAG).*

Die Zuldssigkeit konkurrierender Zustdndigkeiten in der Verwaltung, die
lange Zeit fiir das rechtswissenschaftliche Schrifttum kaum ein Thema der

1 Johannes Wessels, Strafrecht, Allgemeiner Teil, 21. Auflage 1991, S. 62.

2 In aller Regel wird F als “Forster” Hilfsbeamter der Staatsanwaltschaft sein. Vgl. § 1
Abschn. II Nr. 3 und VI Nr. 1 der VO iiber die Hilfsbeamten der Staatsanwaltschaft NW.

3 §§ 56 I und 57 II OWiG.

4 Dazu Willi Bliimel, in: HABStR IV, § 101 Rn. 118; Reinhard Riegel, DVBI1 1982, 720 (722).
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Erorterung war, wird inzwischen kontrovers diskutiert. Der siebte Senat des
BVerwG hat in seinem Urteil vom 23. Mai 1989 iiber die AuBerungen des
Bundesministers fiir Jugend, Familie und Gesundheit zur “Transzendentalen
Meditation” die Verbandskompetenz des Bundes fiir solche AuBerungen bejaht
und eine nihere Abgrenzung zu den Zustidndigkeiten der Linder nicht fiir
erforderlich gehalten, weil “die staatlichen Informations- und Aufklérungszu-
stindigkeiten nicht iiberschneidungsfrei geordnet” seien.’ Das Gericht ist also
offensichtlich von der Moglichkeit ausgegangen, daf fiir eine Aufgabe mehrere
Zustandigkeiten bestehen konnen. Die Kritik hilt eine solche Zusténdigkeits-
konkurrenz fiir ausgeschlossen.® Die Diskussion um die Zuldssigkeit konkur-
rierender Zustidndigkeiten hat sich zwischenzeitlich iiber die Auseinanderset-
zung um das Informationsverhalten der 6ffentlichen Verwaltung hinaus ausge-
dehnt.’

Ein von den erwihnten kritischen Stimmen offenbar angenommenes Verbot
konkurrierender Zustédndigkeiten kann sich nur aus dem Verfassungsrecht er-
geben. Der damit aufgeworfenen Frage, ob und inwieweit Zustdndigkeiten von
Verfassungs wegen iiberschneidungsfrei geordnet sein miissen, Mehrfachzu-
stindigkeiten also unzuldssig sind, soll hier nachgegangen werden. Sie ist nicht
zuletzt wichtig fiir die Rechtspolitik, denn die Antwort bestimmt die Breite des
Spielraums, den Parlamente und Regierungen bei ihren organisatorischen Ent-
scheidungen nutzen kénnen.

Bei Mehrfachzusténdigkeiten oder konkwirierenden Zustdndigkeiten geht es
darum, daf} verschiedene Zustandigkeitstrager sich in zeitlicher, ortlicher und
sachlicher Hinsicht mit derselben Aufgabe befassen. Davon zu unterscheiden
ist der Fall, daB bei der Wahrnehmung verschiedener Aufgaben auf dieselben
offentlichen Interessen Riicksicht genommen wird, ohne dafB die Verfolgung
dieser Interessen unmittelbares Ziel der Aufgabenwahrnehmung wére, wie dies
zum Beispiel bei der Zulassung von Abfallentsorgungsanlagen und bei der
Bauleitplanung der Fall ist, die beide auf den Schutz des Grundwassers Riick-
sicht zu nehmen haben. Ebenfalls von der Mehrfachzustindigkeit zu unter-
scheiden ist die Befassung mehrerer Stellen mit derselben Angelegenheit bei
der Wahrnehmung ihrer jeweils unterschiedlichen Aufgaben — etwa der Luft-
verkehrsbehorde und der Landschaftsbehorde bei der Einrichtung eines
Modellflugplatzes in einem Landschaftsschutzgebiet.® Anders als in diesen

5 —-7C2/87 —~, NJW 1989, 2272 (2274).

Markus Heintzen, NJW 1990, 1448 {f; Wolfgang Schatzschneider, NJW 1991, 3202.

7 Martin Morlok, DVBI 1989, 1147; Friedrich Schoch, JuS 1991, 731; Friedel Erlenkdmper,
NVwZ 1991, 328.

8 Beispiel von Dieter Upmeier, der diesen Fall als Entscheidungskonkurrenz bezeichnet,
NuR 1986, 311; ein weiteres schones Beispiel bei BVerwG, Urt. v. 15.3.1989 -7 C 42.87 -,
DVBI 1989, 931.

N
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beiden Fillen verfolgen bei der Mehrfachzustindigkeit die konkurrierenden
Zustindigkeitstrager mindestens auch dieselben unmittelbaren Ziele, ihre Ti-
tigkeit richtet sich auf denselben Erfolg.

I1. Konkurrierende Verwaltungszustindigkeiten im geltenden Recht

Die folgenden Beispiele mogen das verdeutlichen. Sie zeigen zugleich, dafl
die Frage nach der verfassungsrechtlichen Zuléssigkeit konkurrierender Ver-
waltungszustindigkeiten auch deshalb von Bedeutung ist, weil solche Konkur-
renzen dem geltenden Recht keineswegs fremd sind.

Die Beispiele betreffen erstens die Zusténdigkeit fiir die Entgegennahme von
Meldungen, AuBerungen und Antrigen des Biirgers. Die Meldepflicht bei
einem Schadensfeuer oder einem Ungliicksfall kann nach § 29 I FSHG NW
durch Information der ndchsten Feuermelde- oder Polizeidienststelle, die Mel-
depflicht beim Fund eines Bodendenkmals nach § 15 I 1 DSchG NW sowohl
der Gemeinde als auch dem Landschaftsverband gegeniiber erfiillt werden. Die
Gemeinden sind nach § 6 a IIl GO NW neben Kreis und Regierungsprisident
zustdndig fiir die Entgegennahme von Antrégen, die dort zu stellen sind. Soweit
Bundesrecht nicht entgegensteht, wirkt auch die Einreichung bei der Gemeinde
fristwahrend. Eine dhnliche Regelung enthdlt § 16 SGB L.

Zweitens finden sich konkurrierende Zusténdigkeiten fiir das Sammeln und
Auswerten von Informationen. Das Bundesamt fiir Verfassungsschutz hat wie
die entsprechenden Linderbehorden gem. § 3 I des Gesetzes liber die Zusam-
menarbeit im Verfassungsschutz die Aufgabe, einschldgige Auskiinfte, Nach-
richten und sonstige Unterlagen zu sammeln und auszuwerten. Auch das nach
Art. 87 III GG errichtete Umweltbundesamt ist nicht auf eine Aufgabenwahr-
nehmung unter Ausschlufl der Lénder angelegt. Hierhin gehort auch die kon-
kurrierende Zustindigkeit fiir die Uberwachung des StraBenverkehrs®.

Bei der dritten Gruppe von konkurrierenden Zustdndigkeiten geht es um
Service- und Informationsleistungen fiir den Biirger. § 6 aI GO NW verpflichtet
die Gemeinden, ihren Einwohnern auch bei der Einleitung von Verwaltungs-
verfahren behilflich zu sein, fiir deren Durchfiihrung andere Behorden zustin-
dig sind. Auch hier findet sich eine Parallelbestimmung im Sozialgesetzbuch;
nach § 15 SGB I miissen auRer den nach Landesrecht zustindigen Stellen die
Trédger der gesetzlichen Krankenversicherung Auskiinfte {iber alle sozialen
Angelegenheiten erteilen,!

9 §§11S.1POGNW, 48 III OBG NW.
10 Ahnlich konstituieren §§ 20 II, 22 I1I Nr. 1 DSchG NW eine konkurrierende Beratungs-
pflicht von Landschaftsverbinden und Kreisen gegeniiber kleineren kreisangehdrigen
Gemeinden.
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Die zahlreichen Fille finanzieller Forderung und institutioneller Beteiligung
machen die vierte Gruppe von Beispielen aus. Vor allem im groBen Bereich der
Kulturpolitik ist das Zusammentreffen von Forderaktivititen verschiedener
offentlicher Triger eher Regel als Ausnahme; nicht selten ist das finanzielle
Engagement des einen Trigers, etwa der Gemeinde, Voraussetzung fiir die
Forderung durch den anderen, etwa das Land. Art. 18 I LVerf NW erhebt diesen
Forderpluralismus geradezu zum verfassungsrechtlichen Programm, indem er
bestimmt: “Kultur, Kunst und Wissenschaft sind durch Land und Gemeinden
zu fordem.” Solche institutionellen Kooperationen verschiedener Verwal-
tungstréger sind aber nicht auf die Kulturpolitik beschrinkt; an den groBen
Messe- oder Flughafengesellschaften etwa sind hiufig neben Kommunen des
Einzugsbereichs das Land und in manchen Fillen auch der Bund beteiligt. In
Offentlicher Rechtsform kennen wir die Sparkassenzweckverbinde, denen ne-

ben kreisangehorigen Gemeinden der Kreis angehort.

" Als fiinfte Fallgruppe muB die Anstaltskonkurrenz erwihnt werden, bei der
Leistungen im Wettbewerb verschiedener Verwaltungseinrichtungen erbracht
werden. Diese Beispiele sind deshalb besonders reizvoll, weil hier mindestens
in einigen Fillen der Wettbewerb als Steuerungsinstrument in der Verwaltung
eingesetzt wird! Ein praktisch wichtiger Fall sind die weiterfiihrenden Schulen,
die anders als die Grundschulen und die Berufsschulen keine Schulbezirke
besitzen und fiir die keine Schuleinzugsbereiche festgelegt werden miissen
(§ 91SchVG NW) . Die Eltern kénnen die Schule wihlen, Ahnlich konkurrie-
ren Krankenhiuser, Museen, Theater und an eini gen Orten Sparkassen mitein-
ander, ;

Von groBer praktischer Bedeutung sind schlieBlich sechstens. die sog. Not-
zustindigkeiten, bei denen eine konkurrierende Zustindigkeit begriindet
wird,"! um zu verhindern, daB wegen verspitetem Eingreifen der an sich zustin-
digen Behorde Schaden entsteht.'? Das Beispiel des § 1 I3 PolG NW wurde
bereits erwiihnt.'> Wenn Gefahr im Verzuge ist, gestattet aber auch das Ord-

11 Die allerdings auf Seiten der sekundir zustindigen Stelle durch das Tdtigwerden der
primér zustdndigen Stelle aufldsend bedingt ist. Die Annahme, es handele sich um “eine
unter den Voraussetzungen der Eilbediirftigkeit generell vorgenommene Delegation”
(Norbert Achterberg, Allgemeines Verwaltungsrecht, 1982, S. 168 Rn. 31) iiberzeugt
nicht, weil die Eilzustindigkeit regelmiBig durch dasselbe Gesetz begriindet wird, wie
die Regelzustindigkeit. Es ist also nicht der Zustindigkeitstriger, der die Eilzustindigkeit
iibertrdgt (zur entsprechenden Definition der Delegation Achterberg, a.a.O., Rn. 30).

12 Zu einem typischen Beispiel s. Manfred Czychowski, DVBI 1980, 380 f.

13 Zur Notzustindigkeit der Polizei Drews/Wacke/Vogel/Martens, Gefahrenabwehr, 9. Auf-
lage 1986, Volkmar Gotz, Allgemeines Polizei- und Ordnungsrecht, 9. Auflage 1988,
Rn. 358; RietdorfiHeise/BdckenférdelStrehlau, Ordnungs- und Polizeirecht in Nordrhein-
Westfalen, 2. Auflage 1972, § 2 OBG Rn. 4 ff; Erwin Schleberger, Das Ordnungs- und
Polizeirecht des Landes Nordrhein-Westfalen, 5. Auflage 1981, S. 168 f.; Karl-Heinz
Schumann, Grundri8 des Polizei- und Ordnungsrechts, 1978, S. 14 f.
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nungsbehordengesetz den Ordnungsbehorden ein Eingreifen ohne Riicksicht
auf die sonst zu beachtenden sachlichen und ortlichen Zustidndigkeiten; es
spricht von “auferordentlicher Zusténdigkeit” (§ 6 OBG NW). Ahnliche Be-
stimmungen finden sich in bundesgesetzlichen Regelungen;'* wie § 57 II
OWIG zeigt, gehort hierhin auch das bereits erwihnte Beispiel der Verwarnung
mit Verwarnungsgeld.

Die genannten Fallgruppen — ihre Zahl liele sich vermehren —zeigen, daB} die
Zustandigkeitskonkurrenz zwar nicht die Regel, aber doch auch keine sehr
seltene Ausnahme in unserer Rechtsordnung ist, und daf} ganz unterschiedliche
Gesichtspunkte — Erleichterungen fiir den Biirger, besondere Dringlichkeit des
Verwaltungshandelns, erwiinschter Wettbewerb!® — eine solche Konkurrenz
zweckmiBig erscheinen lassen konnen. Die genannten Beispiele widerlegen
auch die Annahme, der Begriff der Zustindigkeit schliele die Vorstellung ein,
daB lediglich ein Triger titig werde.'s

L. Rechtspolitische und verwaltungswissenschafiliche Argumente

Bisher ist die hier erorterte Frage vor allem ein Thema der Rechtspolitik und
der Verwaltungswissenschaft gewesen. Die hier gegen die Zulassung von
Mehrfachzustindigkeiten angefiihrten Argumente sollen gesichtet werden, be-
vor auf die verfassungsrechtliche Zuldssigkeit eingegangen wird. Drei Begriin-
dungslinien lassen sich nachweisen, von denen zwei die “gute Ordnung der
Verwaltung”? betreffen, wihrend die dritte primér historisch ist.

Mehrfachzusténdigkeiten, so kann man die erste zusammenfassen, verhin-
dern die Spezialisierung in der Verwaltung; der Biirger kann erwarten, daf die
Verwaltung sachverstdndig und rechtskundig ist; beides setzt ihre Spezialisie-
rung voraus.'® Richtig an dieser Uberlegung ist, daB die von der Verwaltung

14 Z.B. §§ 78 1V BSeuchenG, 2 IV SGB-X.

15 Dazu vgl. Heinrich Reinermann, DOV 1992, 139.

16 Martin Morlok, DVBI1 1989, 1147; unter Berufung darauf Friedel Erlenkdmper, NJW 1991,
328. Wenig hilfreich ist in diesem Zusammenhang der Begriff der “AusschlieBlichkeit
der Zustandigkeitsordnung”, der in ganz verschiedenem Sinne verwandt wird. Vgl. etwa
Hans Julius WolffiOtto Bachof (Verwaltungsrecht I1, 4. Auflage, 1976) und Norbert Achter-
berg ([Anm. 11], S. 168 Rn. 29). Die dezidierte Rede von der “ausschlieBlichen” Zustin-
digkeit ist im tibrigen nur sinnvoll, wenn andere Ausgestaltungen mindestens begrifflich
moglich sind.

17 Franz Mayer/Ferdinand Kopp, Allgemeines Verwaltungsrecht, 5. Auflage 1985, S. 205.

18 Ausdriicklich: Ulrich Battis, Allgemeines Verwaltungsrecht, 1985, S. 43; Maximilian

Wallerath, Allgemeines Verwaltungsrecht, 3. Auflage 1985, S. 96; der Sache nach auch

Hartmut Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 7. Auflage 1990, § 21 Rn. 46 und

Mayer/Kopp, (Anm. 17), S. 205. Zum Zusammenhang von Zustindigkeit und Gewihr fiir

rechtliche Richtigkeit auch BGH, Urt. v. 12.2.1951, -1V ZR 20/50 -, BGHZ 1, 146 (151).
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getroffenen MaBinahmen rechtmifBig und — in bestimmtem Umfang auch von
Rechts wegen — sachgerecht sein miissen. Die Beachtung des Organisations-
prinzips der Spezialisierung der Verwaltung kann dazu ein Mittel sein. Es gibt
andere Mittel. Ein anderes Mittel ist etwa die Beiziehung externen Sachver-
standes, wie sie hdufig in technischen und naturwissenschaftlichen, zuneh-
mend aber auch in rechtlichen Fragen praktiziert wird. Unbestritten hat die
Spezialisierung aber auch Nachteile wie etwa die definitionsgem#B mit ihr
verbundene Einengung des Blickwinkels. Das Prinzip der Spezialisierung muf3
also abgewogen werden, zum Beispiel gegen das Prinzip der Konzentration.
Rechtlich ist diese Organisationsentscheidung nicht ohne weiteres zugunsten
der Spezialisierung determiniert.!

Auchdie zweite Begriindung hat mit der “guten Ordnung der Verwaltung” zu
tun: Doppelzustindigkeiten sollen zu Doppelarbeit fiihren.?’ Wenn dieses Ar-
gument zutrifft, konnte es auch verfassungsrechtlich von Bedeutung sein, nm-
lich dann wenn iiberfliissige Doppelarbeit mit dem Grundsatz der Wirtschaft-
lichkeit kollidiert, der in Art. 114 II GG als MaBstab fiir die Priifungstétigkeit
des Bundesrechnungshofs angegeben und als verbindlich fiir die Haushalts-
wirtschaft vorausgesetzt wird.

Zuerst fallt allerdings auf, daB diese Argumentation in einem gewissen Wi-
derspruch zur ersten steht; die mit der ersten Argumentation befiirchteten
Spezialisierungsverluste treten nur dann ein, wenn nicht die ganze Arbeit
doppelt gemacht wird. Umgekehrt betrachtet: wird bei einer Doppelzustin-
digkeit der Apparatund damit der Aufwand verdoppelt und Doppelarbeit gelei-
stet, wird der Spezialisierungsgrad erhalten bleiben.

Aber auch fiir sich betrachtet kann das Argument nicht {iberzeugen. Die
erwihnten Beispiele zeigen ni#mlich, da Doppelzustindigkeit keineswegs
Doppelarbeit bedeuten muB und regelm#Big auch nicht bedeutet: um die ersten
SicherungsmaBnahmen, die die Polizei nach dem Olunfall vornimmt, braucht
die zustindige Wasserbehorde sich nicht mehr zu kiimmern; durch die Bera-
tung, die die Gemeinde einem Biirger beim Ausfiillen eines Antrages an-
gedeihen 14Bt, wird die sonst zustédndige Behorde entlastet. Doppelzusténdig-
keiten sind deshalb keineswegs stets unwirtschaftlich. Im Gegenteil, sie sind
héufig besonders wirtschaftlich. Ohne die Notzustdndigkeit der Polizei miifite
die Wasserbehorde rund um die Uhr eine Rufbereitschaft unterhalten. Die sich
iiberschneidenden Zustindigkeiten bei den weiterfilhrenden Schulen sichern
nicht nur die Wahlfreiheit fiir Eltern und Schiiler, sondern die Konkurrenz

19 So wohl auch Rupert Stettner, Grundfragen einer Kompetenzlehre, 1983, S. 294.

20 Zur Gefahr der Doppelarbeit vgl. Battis, (Anm. 18), S. 43; Hans Peter Bull, Allgemeines
Verwaltungsrecht, 3. Auflage 1991, Rn. 169; Maurer, (Anm. 18), § 21 Rn. 46; Mayer/
Kopp, (Anm. 17), S. 205; Wallerath, (Anm. 18), S. 96.
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kommt der Leistungsfahigkeit der Schulen und damit der Wirtschaftlichkeit der
Verwaltung in diesem Bereich zugute.

Die dritte, eher historische Argumentation beruft sich auf Herbert Kriigers
Allgemeine Staatslehre; im Interesse eigenen Machtzuwachses als Inhaber der
Kompetenz-Kompetenz griffen, so heifit es dort, “herrschaftsfrendige Staats-
ménner gelegentlich zu dem Stratagem, bewufit eine Mehrheit von Zusténdig-
keiten fiir dieselbe Art von Angelegenheiten zu schaffen”.?! Erkennbar unter
dem Eindruck von Erfahrungen mit der Herrschaftspraxis des Nationalsozialis-
mus, wenn auch ohne ausdriickliche Bezugnahme wird eine solche Praxis dann
im jiingeren Schrifttum als “ein Merkmal totalitdrer Staaten” charakterisiert,?
wobei man unter Hinweis auf den von Herbert Kriiger erwihnten Franklin D,
Roosevelt? einrdumt, mitunter handele es sich bei den Anwendern solcher
Techniken auch um “machtbewufte demokratische Staatsménner”.

1V. Verfassungsrechtliche Fragen

Die folgenden verfassungsrechtlichen Uberlegungen befassen sich mit den
fiir jede Zustidndigkeitsbestimmung bedeutsamen Prinzipien der Demokratie
(IV/1) und des Rechtsstaats (IV/2) und mit dem im Bundesstaat besonders
wichtigen Sonderfall des Verhiltnisses von Bund und Lindern (IV/3).

Damit ist das Arsenal fiir die Beurteilung administrativer Zustindigkeits-
konkurrenz einschlédgigen Verfassungsrechts allerdings keineswegs erschopft.
Fiir speziellere, auch sehr wichtige Konstellationen enthalten das Grundgesetz
und die Landesverfassungen weitere verfassungsrechtliche Vorgaben. Hier sei
nur die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung erwéhnt; in der nordrhein-
westfilischen Landesverfassung etwa ist den Gemeinden und Gemeindever-
bidnden das Recht gewihrleistet, “in ihrem Gebiet die alleinigen Tréger der
offentlichen Verwaltung” zu sein;® eine Zustindigkeitskonkurrenz unter Be-
teiligung von Gemeinden und Gemeindeverbdnden ist nur in den verfassungs-
rechtlichen Grenzen dieser institutionellen Garantie zulissig.?

21 Herbert Kriiger, Allgemeine Staatslehre, 2. Auflage 1966, S. 108.

22 Hans Julius WolffiOtto Bachof (Anm. 16), § 721V a 1 (S. 23); Rupert Stettner, Grundfragen
einer Kompetenzlehre, 1983, S. 293.

23 Herbert Kriiger (Anm. 21); S. 108 Fn. 119.

24 Rupert Stettner (Anm. 19), S. 293 Fn. 56.

25 Art. 78 II LVerf. Ob diese AusschlieSlichkeit auch durch Art. 28 II 1 GG garantiert wird,
hat das Bundesverfassungsgericht in der Rastede-Entscheidung (Beschl. v. 23.11.1988 —
2 BVR 1619/83 —, BVerfGE 79, 127 [147] ausdriicklich offengelassen; s. dazu Thomas
Clemens, NVwZ 1990, 834 (838).

26 Weitere verfassungsrechtlichen Bestimmungen, die eine Zustindigkeitskonkurrenz in
bestimmten Verwaltungsbereichen ausschlieBen, sind Art. 87 d und Art. 88 GG.
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1. Zustdndigkeitskonkurrenz und demokratisches Prinzip

Das Prinzip der Demokratie, so werden Bedenken gegen Mehrfachzustin-
digkeiten verfassungsrechtlich begriindet, verlange klare Verantwortlichkei-
ten, anders lieBen sich etwa die parlamentarischen Funktionen nicht erfiillen.”
Gedacht ist hier wohl vor allem an die parlamentarische Kontrolle, deren
Effektivitdt gefdhrdet sein soll, wenn die Zurechnung von Fehlern und Ver-
sdumnissen auf einen einzelnen Zustindigkeitstréger nicht moglich ist.

Schon die praktischen Grundlagen dieser Argumentation — die Effektivitét
der parlamentarischen Kontrolle werde geféhrdet — erscheinen recht zweifel-
haft. Ein Zustandigkeitstrager wird im Rahmen der parlamentarischen K ontrol-
le stets entweder fiir sein Tun oder fiir sein Unterlassen verantwortlich gemacht,
zur Rechenschaft gezogen. Beim positiven Tun ist die Zurechnung auf den
Handelnden problemlos méglich; fiir ein fehlerhaftes Unterlassen sind bei
konkurrierenden Zustindigkeiten jeweils alle Zusténdigkeitstriger verantwort-
lich, wenn sie trotz Moglichkeit zum Handeln untitig geblieben sind. Prakti-
sche Probleme werden fiir die politische Kontrolle durch die Zustdndigkeits-
konkurrenz nicht aufgeworfen. Sehr viel problematischer sind in dieser Hin-
sicht unklare Zusténdigkeitsregelungen und Zustindigkeitsverbiinde, in denen
der eine fiir sein Handeln auf die Mitwirkung des anderen angewiesen ist. Hier
muf dann bei der Kontrolle die Verantwortlichkeit fiir die Zustindigkeits-
ordnung realisiert werden. Selbst solche Zustindigkeitsverhdltnisse sind des-
halb vielleicht eine Herausforderung fiir die parlamentarische Kontrolle, ma-
chen sie aber nicht unméglich. Eine klare Mehrfachzustidndigkeit bereitet
schwerlich Probleme.

Aber auch rechtlich erscheint die geschilderte Herleitung eines Uberschnei-
dungsverbots aus dem Demokratieprinzip zweifelhaft, wenn man auf Art. 72
und 74 GG blickt. Fiir das Ausbleiben einer von ihm auf dem Gebiet der
konkurrierenden Gesetzgebung fiir notwendig gehaltenen Gesetzgebung muf}
der Biirger Bundes- wie Landesgesetzgeber gleichermalen zur Verantwortung
und bei den Landes- wie den Bundestagswahlen die Konsequenzen ziehen.”
Das Grundgesetz mutet dem Wahlbiirger bei seiner Kontrolltitigkeit, vor allem

27 Winfried Brohm, DOV 1983, 525; dhnlich Rainer Pitschas, Verwaltungsverantwortung
und Verwaltungsverfahren, 1990 S. 42 £.; die Herstellung von Verantwortlichkeit fithren
auch Bull ((Anm. 20], Rn. 169) und Wallerath ([Anm. 18], S. 96) als fiir die Zustindig-
keitsverteilung mafigeblichen Gesichtspunkte an.

28 Wie er auch bei der Inanspruchnahme gerichtlicher Kontrolle gegen behdrdliches Unter-
lassenu.U. gegen mehrere Stellen gleichzeitig vorgehen muB. Vgl. etwa die Verfassungs-
beschwerde “gegen das Unterlassen des Bundesgesetzgebers sowie der zustindigen Be-
horden des Bundes und des Landes Nordrhein-Westfalen”, wie sie der Fluglirm-Ent-
scheidung des Bundesverfassungsgerichts zugrunde lag (BVerfG, Beschl. v. 14.1.1981 —
1 BVR 612/72 —, BVerfGE 56, 55).
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bei den Wahlen die angeblich aus der Zustindigkeitskonkurrenz resultierenden
Schwierigkeiten also zu. Daim Hinblick auf die demokratische Kontrolle keine
relevanten Unterschiede zwischen der legislativen und der exekutiven Staats-
tatigkeit bestehen, 14t sich die hier getroffene Wertung auf die administrative
Zustindigkeitskonkurrenz tibertragen: Wenn das Grundgesetz keine Bedenken
gehabt hat, dem Wahlvolk die Herstellung von Verantwortlichkeit bei konkur-
rierenden Zustidndigkeiten zuzumuten, wird man schwerlich einen Verstof3
gegen das Demokratieprinzip annehmen konnen, wenn die Volksvertreter sich
mit konkurrierenden Verwaltungszustidndigkeiten zurechtfinden miissen.

Allerdings ist die Zustindigkeitsordnung mit dem Demokratieprinzip aus
einem anderen Grunde aufs engste verbunden: Demokratische Legitimation
setzt die Kompetenzordnung voraus; nur kompetenzgeméifie Akte der Staats-
gewalt sind demokratischer Legitimation zugénglich.?’ Ein Handeln ohne Zu-
stindigkeit darf es also nicht geben. Das demokratische Prinzip verlangt, daf
sich jede staatliche Stelle innerhalb der ihr iibertragenen Zusténdigkeit hilt; da
dies eine ausschlieBliche Zusténdigkeit ist, verlangt es nicht. Dem demokrati-
schen Staat des Grundgesetzes ist es als solchem nicht verwehrt, seine Organe
konkurrierend tétig werden zu lassen.

2. Zustandigkeitskonkurrenz und Rechtsstaatsprinzip

Neben dem demokratischen Prinzip wird zur verfassungsrechtlichen Begriin-
dung eines Uberschneidungsverbots auf das Rechtsstaatsprinzip verwiesen.
Die Aussagen des Schrifttums dazu lassen sich auf zwei Argumente zurlickfiih-
ren: Im Sinne der Forderung nach Transparenz werden — ersiens — Mehrfach-
zustdndigkeiten abgelehnt, weil der Einzelne erkennen konnen miisse, mit wem
er es zu tun hat.3° Zweitens werden Zustindigkeitskonkurrenzen deshalb fiir
rechtsstaatswidrig gehalten, weil divergierendes Verwaltungshandeln verhin-
dert werden miisse.’!

Zuzugeben ist, daBl aus dem Rechtsstaatsprinzip auch Anforderungen an die
Verwaltungsorganisation erwachsen.’? Deshalb miissen Zustéindigkeitsnormen
ebenso wie andere Vorschriften hinreichend klar gefaft sein.®® Klarheit der

29 Eberhard Schmidt-Afimann, AOR 116 (1991), 329 ff (339); Janbernd Oebbecke, Wei-
sungs- und unterrichtsfreie Rdume in der Verwaltung, 1986, S. 84.

30 Brohm (Anm. 27), S. 525; s. auch Maurer (Anm. 18), § 21 Rn. 46.

31 Ernst Rasch, Die staatliche Verwaltungsorganisation, 1967, S. 132; im Zusammenhang
mit der Zustindigkeitsordnung fiihren auch Battis (Anm. 18, S. 43) und Wallerath
(Anm. 18, S. 95 f.) diesen Aspekt an.

32 Klaus Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band I, 2. Auflage 1984,
§201V4d.

33 Herzog,in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 20 Rn. 63; Philip Kunig, Das Rechtsstaatsprin-
zip, 1986, S. 397.
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Zustdndigkeitsordnung und Mehrfachzustindigkeit schlieBen sich aber nicht
aus. In diesem Argument begegnet vielmehr die verfehlte Gleichsetzung von
Mehrfachzustidndigkeit und unklarer Zusténdigkeit wieder, die bereits bei der
Sorge um die parlamentarische Kontrolle im Zusammenhang mit dem Demo-
kratieprinzip zu beobachten war. Fiir den Biirger ist die klare Mehrfachzustén-
digkeit transparent; Schwierigkeiten entstehen fiir ihn viel eher aus theoretisch
iiberschneidungsfreien, aber unklaren Zusténdigkeitsregelungen oder den er-
wihnten Zusténdigkeitsverblinden.

Das zweite Argument, die Mehrfachzusténdigkeit bringe die Gefahr mit sich,
daf} die unterschiedlichen Zustindigkeitstréiger unterschiedlich und damit
divergierend handeln, kniipft an die rechtsstaatliche Forderung nach VerliB-
lichkeit des staatlichen Handelns an. Diese Forderung hat ihre verwaltungs-
rechtliche Ausformung vor allem im Gebot des Vertrauensschutzes gefunden.*

Diese Bedenken gelten nur fiir bestimmte Gruppen von Verwaltungshand-
lungen. Das sind einmal die als “imperative Entscheidungstitigkeit® bezeich-
neten Fille, in denen sich die divergierenden staatlichen Befehle widerspre-
chen wiirden.*® Die Bedenken gelten zum Beispiel auch bei feststellenden oder
gestaltenden Verwaltungsakten. Sie gelten nicht fiir die erwéhnten Fallgruppen
der Entgegennahme von Meldungen, der Serviceleistungen gegeniiber dem
Biirger, der finanziellen Forderung® und der Anstaltskonkurrenz:, Sie gelten
allenfalls stark abgeschwicht fiir staatliche Warnungen Bei ihnen schwiicht
die Divergenz zwischen den Auferungen verschiedener Stellen die Wirksam-
keit der Warnung ndmlich ab und mildert die mit der Warnung fiir den Betrof-
fenen verbundene Belastung.

Von diesen insoweit unproblematischen Fillen abgesehen, wéren verfas-
sungsrechtliche Bedenken in der Tat geltend zu machen, wenn etwa dem
ordnungspflichtigen Storer durch zwei verschiedene Behorden unterschiedli-
ches und sich vielleicht gar gegenseitig ausschlieBendes Handeln zur Beseiti-
gung einer Gefahr abverlangt wiirde. Ein wichtiges Mittel, solche rechtsstaats-
widrigen Situationen zu verhindern, ist sicher eine iiberschneidungsfreie Zu-
stindigkeitsordnung; die rechtliche Konstruktion der Notzustindigkeiten zielt
auch in diese Richtung.

34 Herzog, in: Maunz/Diirig, Herzog, Art. 20 Ru. 57 ff; Kunig (Anm. 33), S. 416 ff.

35 Gertrude Liibbe-Wolff, NJW 1987, 2708; aufgegriffen von Heintzen (Anm. 6), S. 1449. Bei
Drews/Wacke/Vogel/Martens (Anm. 13), S. 133, ist von “imperativen hoheitlichen Einwir-
kungen” die Rede.

- 36 Dabei handelt es sich hiufig, wie § 55 f. EBO (dazu Drews/Wacke/Vogel/Martens
[Anm. 13], S. 76; Wolf-Riidiger Schenke, in: Besonderes Verwaltungsrecht, hrsg. von Udo
Steiner, 3. Auflage 1988, S. 267) zeigt, aber nicht immer, um Fille von Notzustdndigkeiten.

37 Nicht aus rechtsstaatlichen Griinden, sondern wegen des erwihnten Grundsatzes der
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit wird man allerdings Vorkehrungen gegen eine Uber-
foérderung fir notwendig halten miissen; in der Praxis werden solche Vorkehrungen im
Rahmen der Forderbestimmungen oder im Zuwendungsbescheid regelmiBig getroffen.
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Die iiberschneidungsfreie Zustindigkeit ist aber keineswegs das einzige
Mittel, divergierendes Handeln zu vermeiden.*® Die Rechtsordnung kennt eine
ganze Reihe weiterer ebenso effektiver rechtlicher Mittel.*® Die zweite Verfii-
gung in dem genannten ordnungsrechtlichen Beispiel etwa wire materiell
rechtswidrig, weil sie wegen der ersten zur Beseitigung der Gefahr nicht er-
forderlich ist. Die wirksame Verwarnung mit Verwarnungsgeld nach dem Ord-
nungswidrigkeitengesetz hindert gem. § 65 IV OWiG eine weitere Verfolgung
derselben Tat. Die Doppelzustindigkeit kann sich also nicht zu Lasten des
Betroffenen auswirken. In Betracht kommt auch die verbindliche Anordnung
eines Vorrangs des einen Zustdndigkeitstriigers gegeniiber dem anderen. Die-
sen Weg geht das Grundgesetz fiir die Gesetzgebung in Art. 72 IGG. Er ist auch
im Bereich der Exekutive gangbar und zum Beispiel in § 29 I Nr. 2 BBG
gegangen worden: die spitere Ernennung hat materiell den Vorrang vor der
fritheren. Die Anordnung des Vorrangs muf aber nicht abstrakt-generell erfol-
gen, sondern ebenso gut kann einer der beteiligten oder einer dritten*® Stelle
eine Kompetenzkompetenz {iberlassen werden. Eine Prioritdtsregel kann den
Vorrang der zuerst titigen Stelle begriinden; kombiniert mit Vertrauensschutz-
bestimmungen, wie sie das Verwaltungsverfahrensrecht fiir Riicknahme und
Widerruf von Verwaltungsakten kennt, sind verfassungsrechtlich unbedenkli-
che Losungen auch nach dem Grundsatz der Posterioritit moglich.*! Wegen
dieser Fiille von Gestaltungsmoglichkeiten ergibt sich also auch aus dem
Rechtsstaatsprinzip kein Grund, das organisatorische Gestaltungsmittel der
konkwtierenden Zustidndigkeit als solches verfassungsrechtlich auszuschlie-
Ben. Das Rechtsstaatsprinzip gebietet allerdings in dem jeweils erforderlichen
Umfang eine Koordination sicherzustellen.

Auch im Hinblick auf den Rechtsschutz ist eine andere Beurteilung nicht
geboten. Auf den ersten Blick ist die Vorstellung, der Einzelne, etwa ein mit
seinem Produkt von einer behordlichen Warnung betroffenes Unternehmen,
miisse sich bei konkurrierenden Zustdndigkeiten mit sechzehn Lindern und
dem Bund gleichzeitig auseinanderzusetzen,* zwar dazu angetan, den Rechts-
anwender auch nach verfassungsrechtlichen Vorkehrungen gegen solche
Unbill suchen zu lassen. Bei ndherem Hinsehen wird erkennbar, da das Unter-
nehmen bei reiner Landerzusténdigkeit kaum besser dasteht, weil es auch ohne

38 Dazu bereits Hans Peters, Lehrbuch der Verwaltung, 1949, S. 57.

39 Hier sei daran erinnert, daBl im Bereich der Rechtsprechung divergierende Entscheidun-
gen nicht allein mit den Mitteln der Zustdndigkeitsverteilung, sondern auch durch das
Institut der Rechtskraft verhindert werden.

40 Beispiel: § 712 BKAG.

41 Bei dem erwihnten Beispiel des § 29 I Nr. 2 BBG fehlt es wegen der Mitwirkung des
Betroffenen am schutzwiirdigen Vertrauen.

42 Heintzen (Anm. 6), S. 1449.
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Zustandigkeitskonkurrenz damit rechnen muB, sich gegen die AuBerungen der
verschiedenen Bundeslinder zur Wehr setzen zu miissen. In Féllen kommu-
naler AuBerungszustindigkeit potenzieren sich die Probleme. Die in gewissem
Umfang mit der foderalen und kommunalen Differenzierung der Verwaltungs-
organisation — eher theoretisch als praktisch — verbundenen Belastungen verén-
dern sich deshalb qualitativ nicht durch die Zulassung von Zustidndigkeits-
konkurrenzen. Imiibrigen wird unter Hinweis auf den Fall Birkel wohl iiberzeu-
gend geltend gemacht, daB auch AuBerungen einzelner Landesbehérden
bundesweit grofe Wirkungen haben konnen.*

3. Administrative Zustindigkeitskonkurrenz von Bund und Lindern

Die bisher angestellten Uberlegungen bezogen sich auf alle Arten admini-
strativer Zustindigkeitskonkurrenzen, die sémtlich den generell geltenden An-
forderungen aus dem Demokratieprinzip und dem Rechtsstaatsprinzip geniigen
miissen. Fiir das Verhiltnis von Bund und Léndern enthilt das Grundgesetz in
den Art. 30 und 83 spezielle organisationsrechtliche Bestimmungen iiber Ver-
waltungszustidndigkeiten. Nach diesen Bestimmungen ist die ausschlieBliche
Landeszustidndigkeit der rechtliche Regelfall. Die Zustindigkeit des Bundes
wird als “andere Regelung” durch das Grundgesetz getroffen oder zugelassen.
Bei genauerem Hinsehen ergibt sich nun, da das Grundgesetz mit dieser
Regelung Mehrfachzustidndigkeiten im Bund-Lénder-Verhiltnis keineswegs
vollig ausgeschlossen hat.* ‘

Nach Art. 91 b GG konnen Bund und Linder bei der Férderung der wissen-
schaftlichen Forschung von iiberregionaler Bedeutung zusammenwirken. Die
Bestimmung geht vom Bestehen einer Forderungszustindigkeit sowohl beim
Bund wie bei den Lindern aus und erlaubt die Kooperation bei ihrer Wahrneh-
mung. — Ein wenig spektakuldrer, aber in seiner praktischen Bedeutung nicht zu
unterschétzender verfassungsrechtlicher Spielraum fiir konkurrierende Zustén-
digkeiten von Bund und Léndern ergibt sich aus der restriktiven Interpretation
des Art. 30 GG. Vor allem um die T#tigkeit gemeinsamer Kommissionen von
Bund und Léndern oder das Nachdenken in Beratergremien nicht in die Kom-
petenzgrenzen des Art. 30 GG einbinden zu miissen, wird angenommen, anre-
gende und vorbereitende Tétigkeiten seien aus dem Geltungsbereich dieser
Bestimmung ausgenommen. Im Interesse foderalistischer Flexibilitdt diirften
solche noch nicht zu Festlegungen gediehene Tiétigkeiten nichtin das gegebene
Kompetenzgehiuse eingesperrt werden. Fiir MaBnahmen, die nach aufien hin

43 Rolf Groschner, DVBI 1990, 624; zum Fall Birkel vgl. OLG Swtigart v. 21.3.1990
(1 U 132/89 —, NJW 1990, 2690 ff).
44 Bothe, in: Alternativ-Kommentar, 1984, Art. 30 GG Rn. 27.
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“rechtsverbindliche (oder ihr gleichzustellende faktische Wirkung)” haben,
sollen allerdings die Kompetenzregeln gelten.*

DaB die “andere Regelung”, die aufgrund Zulassung durch das Grundgesetz
gesetzlich getroffen werden kann, auch eine konkurrierende Zusténdigkeit sein
kann, zeigen Beispiele aus dem Bereich der fakultativen Bundesverwaltung
nach Art. 87 12 und III GG.* So ist der Bundesgrenzschutz nach § 4 BGSG
— allerdings unter engen Voraussetzungen — neben der Polizei der Linder fiir
den Schutz von Bundesorganen (Objektschutz) zustdndig. Das Beispiel des
Bundeskriminalamts wurde bereits erwihnt.” Das Bundesamt fiir Verfas-
sungsschutz hat wie die entsprechenden Lénderbehdrden gem. § 3 I des Geset-
zes iiber die Zusammenarbeit im Verfassungsschutz die Aufgabe, einschligige
Auskiinfte, Nachrichten und sonstige Unterlagen zu sammeln und auszuwer-
ten. Auch das nach Art. 87 III GG errichtete Umweltbundesamt ist nicht auf
eine Aufgabenwahrnehmung unter Ausschluf der Linder angelegt. Eine gewis-
sermafien sekundire Doppelzustindigkeit begriindet schlieBlich § 9 II StrVG;
den Lindern werden in Durchbrechung der durch dasselbe Gesetz im iibrigen
begriindeten ausschlielichen Bundeszustindigkeit eigene Aktivitiiten gestat-
tet.*® Auch fiir die Abgrenzung der Verwaltungszustindigkeiten zwischen
Bund und Léndern kann also “von einer starren Festlegung durch das Grundge-
setz nicht ausgegangen werden.”*

In gewissem Umfang sind konkurrierende Zusténdigkeiten auch als Annex-
zustindigkeiten kraft Sachzusammenhangs zuldssig. Ein geradezu idealtypi-
sches Beispiel fiir eine solche Annexzustindigkeit ist die Offentlichkeitsarbeit.
Bundes- und Landesbehérden sind zur Offentlichkeitsarbeit auf den Gebieten,
auf denen sie Verwaltungsaufgaben wahrnehmen, nicht nur kraft der jeweiligen
Sachkompetenz befugt,’® sondern nach den vom Bundesverfassungsgericht in
seiner Entscheidung iiber die Offentlichkeitsarbeit der Regierung aufgestellten
Grundsitzen auch verpflichtet.’! Das kann zur Folge haben, daB eine Landes-
behorde, die Umweltaufgaben vollzieht, iiber dieselben Gegenstinde infor-

45 Lerche, in: Maunz/DiirigiHerzog, Art. 83 GG Rn. 105 und Anm. 154 bei Rn. 43; Jost
Pietzcker, HABStR 1V, § 99 Rn. 17; Heintzen (Anm. 6), S. 1449; Michael Fuchs, DOV
1986, 363 (371). In der Entscheidung tiber das Jugendwohlfahrtsgesetz hat das BVerfG
ausdriicklich bloBe “Anregungen” fiir “unter dem Gesichtspunkt des Art. 30 GG ohne
Bedeutung” gehalten (Urt. v. 18.7.1967 - 2 BvF 3/62 u.a. — BVerfGE 22, 180 [2161]).

46 Vgl. aber auch §§ 55 f. EBO.

47 S. oben bei Anm. 4.

48 Dazu Franz-Josef Peine, NuR 1980, 115 (120); Renate Philipp, Staatliche Verbraucher-
informationen im Umwelt- und Gesundheitsrecht, 1989, S. 63 ff; s. auch Dieter Czajka,
NVwZ 1987, 556 (558 1.).

49 BVerfG, Beschl. v. 12.1.1983 — 2 BvL 23/81 —, BVerfGE 63, 1 (40).

50 Liibbe-Wolff (Anm. 35) S. 2707.

51 BVerfG, Urt. v. 2.3.1977 — 2 BVE 1/76 —, BVerfGE 44, 125 (147); Groschner (Anm. 43),
S. 620 m. w. Nachw; Philipp (Anm. 48), S. 71.
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miert wie das Umweltbundesamt. Die sich dabei ergebenden Uberschneidun-
gen sind verfassungsrechtlich unbedenklich, Die Grenze dieser Art der Zustéin-
digkeitsbegriindung ist erreicht, wo nicht mehr {iber Verwalten informiert,
sondern durch Information verwaltet wird.*?

Mangels Verwaltungstitigkeit liegt ein Fall einer administrativen Zustéindig-
keitskonkurrenz nicht vor, wenn die Bundesregierung als ganze oder einzelne
Bundesminister regierend, also nicht verwaltend titig werden. Der VIII. Ab-
schnitt des Grundgesetzes gilt nur fiir die Verwaltung, nicht aber fiir die Wahr-
nehmung von Regierungsaufgaben.’® Die Bundesregierung kann zum Beispiel
im Rahmen der Offentlichkeitsarbeit iiber ihre Gesetzgebungspline oder im
Parlament bei der Beantwortung von Anfragen auch 6ffentlich Einschitzungen
duBern; dabei kénnen auch Warnungen und Empfehlungen gewissermafien
“abfallen”.** Die in der politischen Praxis sicher nicht immer leicht erkennbare
Grenze ist {iberschritten, wenn der Zusammenhang mit den Staatsleitungs-
aufgaben zuriicktritt und es primir darum geht, Verhaltenséinderungen bei den
Biirgern zu erreichen.® Daf die Bundesregierung zu regieren hat, gibt ihr keine
umfassende Zustidndigkeit zur Wahmehmung staatlicher Aufgaben iiber die
Verbandskompetenz des Bundes hinaus.*

Kraft Natur der Sache wird der Bund fiir berechtigt gehalten, Einrichtungen,
Veranstaltungen und Vorhaben zu fordern, die der nationalen Représentation
dienen.’’ Vor allem im weiten Bereich der Kultur ergeben sich so Konkurren-
zen vor allem bei der finanziellen Forderung, denn das Engagement des Bundes
schlieBt die Lander und Kommunen nicht aus.’®‘Ahnliches gilt bei kultur-
politischen Aktivititen des Bundes im Zusammenhang mit der Pflege der
Beziehungen zu auswirtigen Staaten. Die erwihnte Vorschrift des Art. 18 I

52 Vgl. dazu Philipp (Anm. 48), S. 2 ff, 69; im Ergebnis dhnlich, aber in der Begriindung
abweichend Gréschner (Anm. 43), S. 622. Problematisch sind aus diesem Grund die im
Umweltbericht 1990 der Bundesregierung (BT-Drs. 11/7168 S. 46) erwihnten Aktivitd-
ten der Bundesregierung zur Umweltaufkldrung, soweit sie nicht auf Information tiber die
Regierungsarbeit, sondem auf die Herbeiftihrung von Verhaltensinderungen beim Biir-
ger zielen.

53 Philipp (Anm. 48), S. 57 m. w. Nachw.; BVerwG, Beschl. v. 13.3.1991 —7 B 99/90 —, NJW
1991, 1770 (1772).

54 BVerwG, Urt.v.23.5.1989 —7 C 2/87 —, NJW 1989, 2272 (2273); bestitigt durch BVerfG,
Beschl. v. 15.8.1989 — 1 BvR 881/89 —, NJW 1989, 3269 ff.

55 Philipp (Anm. 48), S. 59; s. dazu auch Groschner (Anm. 43), S. 628.

56 Fiir die Offentlichkeitsarbeit sehr klar in diesem Sinne BVerfG, Urt. v. 2.3.1977 -2 BVE
1/76 —, BVerfGE 44, 125 (149). S. auch Maunz, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 87
Rn. 17. DaB sich, wenn man Verbandskompetenzen aus dem Begriff der Regierung
ableitet, auch Folgerungen zu Lasten des Bundes ergeben konnen, weil auch die Linder

- sich 6ffentlich am ProzeB der politischen Willensbildung sollen beteiligen kénnen, zeigt
Philipp (Anm. 48), S. 65 f.

57 VonArnim, in: HIBSIR 1V, § 103, Rn. 60.

58 A.A. wohl Helmuth Schulze-Fielitz, NJW 1991, 2459.
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LVerf NW, wonach Land und Gemeinden Kunst und Kultur zu fordern haben,
konnte die weitergehende Frage nahelegen, ob der in Art. § 111 GG garantierten
Kunstfreiheit nicht organisationsrechtlich die Zulassung einer anderen Rege-
lung durch das Grundgesetz nach Art. 30 und 83 GG im Sinne einer kulturellen
Triger- und Forderkonkurrenz zwischen Bund und Land entnommen werden
kann. Im Ergebnis vermag dieser Gedanke nicht zu liberzeugen. Unbestritten
ist, dah die Grundrechte auch in organisatorischer Hinsicht fruchtbar gemacht
werden konnen, ebenso unbestritten, da organisatorische Pluralitét fiir ein
freies Kunstleben von ausschlaggebender Bedeutung ist.** Die Entscheidung
der Verfassung, den Lindern im kulturellen Bereich ein von Aktivititen des
Bundes weitgehend freies Feld zu iiberlassen, weist jedoch bei genauerer
Betrachtung gerade wegen der finanziellen Moglichkeiten des Bundes ihrer-
seits einen engen Bezug zur Kunstfreiheit auf, die durch die “Anziehungskraft”
des groBeren Haushalts in Gefahr geraten kann. Die “Pluralitét des Kultur-
auftrages aller Gemeinwesen”® muf} deshalb an der bundesstaatlichen Kom-
petenzverteilung ihre Grenze finden, die gerade diese Pluralitit schiitzt.
Jedenfalls nicht zur Begriindung einer Bundeskompetenz und damit einer
Zustindigkeitskonkurrenz geeignet ist ein weiteres, von der Rechtsprechung in
ganz anderem Zusammenhang benutztes Argument: Offentliche Warnungen
seien selbst ein wirksames Mittel, Gefahren zu begegnen, und dienten, indem
sie gesetzliche Mafinahmen entbehrlich machten, der Erhaltung von Frei-
raumen.®! Hier taucht eine aus der Diskussion iiber das sogenannte informale
Verwaltungshandeln bekannte Uberlegung wieder auf: gegeniiber dem obrig-
keitlichen Handeln des Staates stelle das nicht befehlende oder verbietende
Handeln ein Minus an Belastung fiir den Biirger dar.5? Vereinzelt wird diese
Uberlegung im Schrifttum zur Begriindung einer Kompetenz eingesetzt.®®
Auch abgesehen davon, daf} die 6ffentliche Warnung gegeniiber dem Verbot
ein Aliud, kein Minus ist, kann diese Uberlegung rechtlich nicht liberzeugen.
Die Zustindigkeit fiir eine Handlung kann nicht damit begriindet werden, sie
mache unzweifelhaft kompetenzgemifies Handeln iiberfliissig, trete gewisser-
mafien an dessen Stelle. Die staatlichen Handlungsmittel — Normen, obrig-
keitliche Einzelanordnungen, Gewidhrung von finanziellen Zuwendungen als
Anreiz, Einzelberatung, offentliche AuBemngen usw. — sind funktionell teil-

59 Fiir die Kunstfreiheit Janbernd Oebbecke (Anm. 29), S. 199.

60 Zacher, Diskussionsbeitrag, in: VVDStRL 42, 101.

61 BVerwG, Urt. v. 23.5.1989 - 7 C 2/87 —, NJW 1989, 2272 (2273) f.

62 Fritz Ossenbiihl, Umweltpflege durch behérdliche Warnungen und Empfehlungen, 1986,
S.71f1.

63 Nach Philipp ([Anm. 48]], S. 58) soll die Gesetzgebungskompetenz auch das Recht
umfassen, “die Gesetzes- oder Verordnungsinitiative ... tiberfllissig zu machen.” Als
Beispiel wird die Aufkldrungskampagne zu Aids genannt.
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weise gegenseitig substituierbar. Eine Rechtfertigung dafiir, die bei der bundes-
staatlichen Kompetenzverteilung gerade an das einzelne Handlungsinstrument
ankniipfende Zustdndigkeitsordnung aufzuldsen, kann dieser Befund nicht lie-
fern.®

V. Zusammenfassung

Zusammenfassend 148t sich feststellen, daf ein generelles verfassungsrecht-
liches Verbot administrativer Mehrfachzustindigkeiten nicht anzuerkennen
ist; auch im Verhiltnis des Bundes und der Linder sind Doppelzustidndigkeiten
nicht in jedem Fall unzuléssig; stirker als bei den Gesetzgebungszustindig-
keiten 14Bt das Grundgesetz bei der Verwaltung andere Losungen zu als die
ausschlieBliche Zustindigkeit.5

64 Ebenso Heintzen (Anm. 6), S. 1450 und Gréschner (Anm. 43), S. 628.

65 Man vgl. etwa BVerfG, Beschl. v. 12.1.1983, - 2 BvL 23/81 —, BVerfGE 63, 1 (39 £.) mit
den Aussagen zur Gesetzgebungszustindigkeit in BVerfG, Beschl. v. 28.11.1973 -2 BvL
42/71 —, BVerfGE 36, 193 (202 f.) und Urt. v. 19.10.1982 — 2 BvF 1/81 —, BVerfGE 61, 149
(204).





